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Elmélettörténeti és fogalmi alapok a Kormány 
szervezetalakítási szabadságának vizsgálatához 
 
Tanulmányomban a szervezetalakítási szabadságot, mint a kormányzati 
tevékenység egyik nélkülözhetetlen eszközét vizsgálom. Ez a vizsgálat 
elsősorban azt célozza, hogy feltérképezze: milyen mozgástere van a 
magyar Kormánynak, mint a közigazgatás csúcsszervének abban, hogy 
saját szervezetét, illetve az alá tartozó államigazgatási szervezetrendszer 
felépítését meghatározza és azt működtesse.1 Kiindulópontként azonban 
tisztázni kell, hogy mit értünk szervezetalakításon, illetve 
szervezetalakítási szabadságon. A fogalmi alapok tisztázásán túl azt is 
meg kell vizsgálni, hogyan jelennek meg ezek a fogalmak a 
szakirodalomban: nemcsak a magyarban, hanem a nálunk 
hagyományosan mintának tekintett német szerzőknél is, valamint a 
kontinentális közjogi gondolkodásban jelentős tradíciót képviselő francia 
rendszerben. Bár egészen más fogalmi keretben, de a téma az angolszász 
közjogtudományban is felvetődik, ezért erre is teszek egy rövid kitérőt. 
Ezekből az elméleti alapokból kiindulva határozom meg a 
szervezetalakítási szabadság fogalmát. 
 
1. A szervezetalakítás fogalmi keretei 
 
A szervezet definíciójával mind a szervezéstudományban, mind a 
közigazgatás-tudományban sokan foglalkoztak. A továbbiakban Müller 
György fogalom-meghatározásból indulok ki, már csak azért is, mert a 
kortárs magyar szerzők közül ő foglalkozik leginkább a Kormány 
szervezetalakítási szabadságához közel álló témákkal, először átfogóan az 
önkormányzati szakapparátus jogállásáról szóló monográfiájában.2 Éppen 
ezért a szervezet fogalmának vizsgálata nála kifejezetten mint 
kiindulópont jelenik meg, hiszen célja – hozzám hasonlóan – a 
                                                             
1 A tanulmány a szerző készülő, A Kormány szervezetalakítási szabadsága c. PhD-értekezésének bevezető 
fejezete, ezért a tételes jogi elemzés és ezáltal a magyar Kormány szervezetalakítási szabadságának tényleges 
bemutatása a további fejezetek tárgya. Jelen tanulmány ezekre a kérdésekre nem tér ki, célja a kiindulópont 
tisztázása. 
2 Müller György: Az önkormányzati szakapparátus jogállása. Közgazdasági és Jogi Könyvkiadó, Budapest, 1991 
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szervezetalakítási szabadság, vagy ahogy ő nevezi, a szervezeti önállóság 
jellemzése. 
Müller ebben a munkájában a korszak vezető jogszociológusa, Kulcsár 
Kálmán nyomán a szervezetet olyan intézményként határozza meg, amely 
bizonyos célok érdekében kifejtendő tevékenység elvégzésére jött létre, 
csoporttulajdonságokkal rendelkezik, célját, felépítését, tevékenységét 
formálisan is lefektetett előírások szabályozzák, továbbá hierarchia 
jellemzi.3 Más közigazgatás-tudományi definíciók is általában azt 
hangsúlyozzák, hogy a szervezet célja több ember közös munkájának 
összehangolása, pontosabban az ehhez szükséges intézményi keretek 
megteremtése.4 Amikor szervezetalakítási szabadságról beszélünk, akkor 
elsősorban azt vizsgáljuk, hogy a konkrét szerv – vagyis a szervezet 
jogilag relevánsan már tovább nem tagolható része – létrehozását, 
felépítését és tevékenységét ki határozza meg, azaz ki rendelkezik a szerv 
vonatkozásában a szervezetalakítási jogokkal. A szerv szemszögéből 
nézve ez a kérdés úgy vetődik fel, hogy mennyiben rendelkezik szervezeti 
önállósággal. 
Ezen a ponton tisztázni kell a szerv és a szervezet fogalma közötti 
különbségeket. Szerv – jelen esetben közigazgatási szerv – alatt a 
közigazgatási szervezetrendszer olyan alapegységét értjük, amely önálló 
feladat- és hatásköröket lát el. Lehet önálló, ilyenkor elkülönült 
szervezetettel is rendelkezik, és ehhez kapcsolódóan önálló 
gazdálkodással; de lehet nem önálló szerv is, ilyenkor bár rendelkezik 
jogszabály által ráruházott feladat- és hatáskörrel, de nincs elkülönült 
szervezete és általában gazdálkodása sem.5 Ilyen értelemben a szervezet 
                                                             
3 Müller: i. m. 11., forrása: Kulcsár Kálmán: A szervezet, mint társadalmi alakulat. Az MTA 
Szervezéstudományi Bizottságának kiadványa. Budapest 1966. 9. 
4 Vö. Horváth Imre: Közigazgatási szervezés- és vezetéstan. Dialóg Campus, Budapest – Pécs, 2002 77. Egy 
másik klasszikus magyar szervezéstudományi szerző, Szentpéteri István szerint a szervezet a magatartásirányítás 
legkeményebb eszközei közé tartozik, amelynek modern formája, a „gyárszerű szervezet” a kapitalizmus 
megjelenése óta a modern társadalom minden „szegmentumában” meghatározó szervezeti forma. Lásd 
Szentpéteri István: A szervezet és a társadalom. Racionalitás és társadalmi meghatározottság szervezeteinkben. 
Közgazdasági és Jogi Könyvkiadó, Budapest, 1985 9-10. A szervezet vagy a szervezés fogalmával 
természetesen nem kizárólag közigazgatási szempontú munkák foglalkoznak, hiszen a szervezéstudomány és a 
szervezetszociológia alapműveinek sokasága tárgyalja ezt a kérdést, lásd pl. Jan Zielenewski: Szervezés és 
vezetés. Kossuth Könyvkiadó – Közgazdasági és Jogi Könyvkiadó, 1973 119-147., Jan Frackiewicz: A munka 
szervezése és vezetése. Közgazdasági és Jogi Könyvkiadó, Budapest, 1973 44., Robert L. Peabody: 
Organizational Authority. Atherton Press, New York, 1964 11-12., Luther Gulick: Megjegyzések a 
szervezetelméletről. In: Lőrincz Lajos (szerk.): Közigazgatás-tudományi antológia I. kötet. Unió, é. n. 143-158., 
különösen 147-148., John McAuley – Joanne Duberley – Phil Johnson: Organizational Theory: Challenges and 
Perspectives. Pearson Educational Limited, 2007 12-16. A szervezettel mint bürokratikus uralmi formával 
foglalkozik Max Weber: Az uralom szociológiája. In: Lőrincz Lajos (szerk.): Közigazgatás-tudományi antológia 
II. kötet 45-84. 
5 Az önálló közigazgatási szervről lásd Madarász Tibor: A magyar államigazgatási jog alapjai. Tankönyvkiadó, 
Budapest, 1992 73-74., ill. Fazekas Marianna – Ficzere Lajos (szerk.): Magyar közigazgatási jog. Általános rész. 
Osiris, Budapest, 2003 124. 
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a szerv egy tulajdonsága a korábban említett definíciók szerint. Ennek a 
jelen munka szempontjából azért van jelentősége, mert a Kormány 
szervezetalakítási jogköreit a továbbiakban tágan fogom értelmezni: mind 
az elkülönült szervezettel rendelkező önálló közigazgatási szervek, mind a 
nem önálló közigazgatási szervek vonatkozásában. A Kormánynak a nem 
önálló szervekkel kapcsolatos szervezetalakítási jogai közül pedig 
mindenekelőtt a feladat- és hatáskörökkel való felruházást kell vizsgálni. 
Bizonyos mértékű önszerveződési lehetőséggel, belső szervezési 
hatalommal természetesen minden közhatalommal felruházott szerv 
rendelkezik, azaz saját működésük, hatásköreik gyakorlása tekintetében 
rendelkeznek bizonyos fokú mozgástérrel. Ez elsősorban belső 
viszonyaikra terjed ki: ebben a körben elsősorban a szerv vezetője, de 
valamilyen mértékben maga a szerv, illetve a szerv dolgozói is 
rendelkeznek döntési szabadsággal. A külső viszonyokban azonban már 
sokkal nagyobb a szerepe a jogi szabályozásnak, valamint a felettes 
szervnek, személynek, ami érthető is, hiszen itt a szerv már tőle független 
jogalanyokkal, ügyfelekkel is kapcsolatba kerül, ebben a vonatkozásban 
pedig többletgaranciákra van szükség. A közigazgatási szervek szervezeti 
önállóságának mértéke különböző lehet, hiszen az államnak igen gazdag 
eszköztára van a saját szervei szervezeti önállóságának korlátozására, a 
normatív szabályozástól kezdve egészen az egyedi utasításokig.6 
A fentiekből is látható, hogy tanulmányomban a szerv, a szervezet és a 
szervezetalakítás fogalmát csak az állami szférán és azon belül is a 
közigazgatás intézményrendszerén belül értelmezem, tehát a magánszféra 
szervezeteire értelemszerűen nem térek ki. A közigazgatáson belül 
azonban a vizsgálódás elsősorban az államigazgatási szervezetrendszerre 
terjed ki, de nem kizárólag az annak alapegységeit jelentő államigazgatási 
szervekre irányuló szervezetalakítási hatáskörökre, hanem az 
államigazgatási szervezetrendszer egészére irányuló szervezetalakítási 
hatáskörökre is (ezeket kissé nehézkesen nevezhetnénk akár 
„szervezetrendszer-alakítási” hatásköröknek). Ez utóbbi szélesebb 
spektrumú vizsgálódást kíván meg, már csak azért is, mert az egyes 
szervezetalakítási hatáskörök gyakran egymás mellett, egybefonódva 
jelennek meg a gyakorlatban (pl. a Kormány egyszerre módosítja egy 
szerv feladat- és hatáskörét, és ezzel párhuzamosan megváltoztatja a 
szervtípus-besorolását vagy a költségvetési jogállását is).  
A közigazgatáson belül azonban nem szorítkozom az államigazgatási 
szervezetrendszer irányában ható szervezetalakítási hatáskörök 
vizsgálatára, noha a Kormány esetében nyilvánvalóan ezek az 
                                                             
6 Müller: i. m. 12-14. 
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elsődlegesek. Nem egy esetben ugyanis a Kormány szervezeti hatalma 
kilép a neki alárendelt államigazgatás keretei közül, és a Kormány egyes 
szervezetalakítási hatásköröket – elsősorban a feladat- és hatáskörök 
megállapítását – bizonyos autonómiával rendelkező szervek, szervezetek 
irányában is gyakorol. Kézenfekvő példa erre egyes elkülönült szervezettel 
nem rendelkező, tehát nem önálló helyi önkormányzati szervek – 
polgármester, jegyző, képviselő-testület hivatala ügyintézője - 
államigazgatási feladat- és hatáskörökkel való felruházása, amelyre maga 
az Alkotmány szolgáltat alapot.7 De hasonlóképpen kapnak a Kormánytól 
államigazgatási feladat- és hatásköröket egyes köztestületi 
önkormányzatok.8  
A szervezetalakítás és az ehhez kapcsolódó hatáskörök elemzése 
klasszikus, bár nem túlságosan gyakran tárgyalt közjogtudományi téma. 
Elsősorban a szervezeti jogi témákban gazdag német közjogtudomány 
foglalkozik az Organisationsgewalt témakörével9 (ezt a kifejezést a 
magyarul kissé esetlenül hangzó „szervezési hatalom” vagy „szervezeti 
hatalom” szókapcsolat fedi leginkább), de a XIX. századi magyar közjogi 
munkák is gyakran kitértek az állam szervezési hatalmának kérdésére. A 
viszonylag ritka tárgyalás oka talán az, hogy a téma bizonyos értelemben 
az államszervezet felépítésének evidenciái közé tartozik: a közhatalom 
birtokosa rendelkezik valamiféle szervezési hatalommal, amely saját 
magára, illetve a neki alárendelt szervekre vonatkozik. Ez történetileg a 
királyi felségjogokra, konkrétan a kinevezési jogokra vezethető vissza. Az 
abszolút monarchia uralkodója e jogait jellemzően saját jogon gyakorolta, 
de egyre inkább törvényi korlátok között, igaz, konkrét törvényi 
felhatalmazásra nem volt szüksége. Később, a polgári jogállam kialakulása 
nyomán már követelménnyé vált, hogy a közigazgatást saját jogon 
szervezési hatalom csak egyes belső működési kérdésekben illesse meg, a 
többiben, illetve a külső viszonyokban csak annyiban, amennyiben a 
törvényi szabályozás ezt megengedi (pl. a szervtípusok intézményesítése, 
a létrehozás folyamata).10 
A továbbiakban a fogalmi alapvetés körében először a német közjogi 
szakirodalmat fogom megvizsgálni, mivel a szervezetalakítási szabadság 
elmélete ezen a területen a leggazdagabb (a német közjog más 
vonatkozásokban is sokszor mintául szolgált már a magyar, illetve 
                                                             
7 1949. évi XX. törvény a Magyar Köztársaság Alkotmányáról (a továbbiakban: Alkotmány) 44/B. § (3)-(4) 
bekezdései, amelyek lehetővé teszik a kormányrendelettel történő hatáskör-telepítést államigazgatási ügyekben. 
8 Lásd pl. a településtervezési és az építészeti-műszaki tervezési, valamint az építésügyi műszaki szakértői 
jogosultság szabályairól 104/2006. (IV. 28.) Korm. rendeletet, amely a területi építész- és mérnöki kamaráknak 
ad egyes szakmagyakorlási engedélyezési hatásköröket.  
9 Ezekről részletesebben lásd a német szakirodalmat feldolgozó 2. pontot. 
10 Müller: i. m. 15. 
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tágabban a közép-európai országok számára). A kontinentális 
rendszereken belül röviden kitérek majd a francia közjogi gondolkodás 
jellegzetességeire is. Az alkotmányjogi-közigazgatási jogi gondolkodás 
másik fő árama, az angolszász jogirodalom ezzel szemben ezzel a témával 
kifejezetten soha nem foglalkozott, a szervezeti hatalom körébe tartozó 
kérdéseket egészen más elnevezések alatt és más irányból közelíti meg. 
Éppen ezért jelentősége sem akkora, de rövid kitekintés erejéig mégis 
érdemes foglalkozni vele. Ezt követően fogom áttekinteni a kérdéskör 
magyar szakirodalmi gyökereit. Mindez alapot nyújt ahhoz, hogy az ide 
tartozó hatáskörök számbavétele alapján meghatározzam a 
szervezetalakítási szabadság fogalmát. 
 
2. A szervezetalakítási szabadság a német közjogi 
gondolkodásban 
 
A szervezetalakítási szabadság magyar fogalmához a német 
közjogtudomány Organisationsgewalt-fogalma (szervezeti, szervezési 
vagy organizációs hatalom) áll legközelebb. A legkorábbi szakirodalmi 
definíció, amit a német munkák idézni szoktak, Romeo Maurenbrecher 
nevéhez köthető.11 Maurenbrecher a szervezeti hatalmat mint uralkodói 
felségjogot tárgyalja, és a következő jogosítványokat sorolja ide: a) a 
hatóságok és az egyéb állami intézmények szabályozása és megalakítása, 
b) utasítások kiadása saját hatáskörben és c) saját ügyvitele szabályainak 
meghatározása. Ez a definíció még nem túlságosan szofisztikált, de már itt 
is látszik, hogy az uralkodói szervezetalakítási jog nemcsak a saját 
szervezet igazgatásának eszköze, hanem kiterjed a végrehajtó hatalom 
egész szervezetrendszerére. Ez a fogalom-meghatározás differenciálódik 
tovább a német közjogtudomány különböző munkáiban (tankönyvekben 
és monográfiákban egyaránt). Mielőtt azonban továbbmennénk, érdemes 
vázlatosan megnézni, hogyan jutott el a német közjogtudomány az 
Organisationsgewalt fogalmához. 
Az abszolutista államok működtetésének gyakorlatával foglalkozó 
kameralisztika tudománya még nem használta ezt a kifejezést, tárgyalta 
viszont az uralkodó – vagy a tartományok esetében a Landesherr – jogát 
az állami hivatalnokok, tisztségviselők és egyes méltóságok 
kiválasztására, kinevezésére. Ezeket a jogosultságokat gyakran nem is 
rendezték gyűjtőfogalom alá, ha mégis, akkor a potestas instituendi 
                                                             
11 Romeo Maurenbrecher: Grundsätze des heutigen deutschen Staatsrechts. Frankfurt am Main, Verlag von 
Franz Varrentrapp, 1843. 324. 
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névvel illették.12 A szervezeti kérdések az állam működésében csak a nagy 
francia forradalom következtében kerültek előtérbe, maga a szervezés 
(organisieren) is csak ezt követően vált gyakran használatos közjogi 
fogalommá. Az 1791-ben, 1793-ban, majd pedig az 1795-ben létrejött 
francia alkotmányok ugyanis átfogóan és egész Franciaországra 
kiterjedően szabályozták a közigazgatás és általában az állam 
szervezetét: az állam területét és népességét egységekbe – départment-
ekbe, district-ekbe és kantonokba – szervezték, szabályozták a központi 
és a területi szervek rendszerét, összetételüket és hierarchikus 
kapcsolataikat. A széttagolt német területeken ilyesmiről korábban szó 
sem lehetett. A francia példa azonban nem egyszerűen ragadós volt: a 
napóleoni hódítások következtében az 1806-ban létrehozott Rajnai 
Szövetség német tagállamaiban bizonyos megoldásokat, ha tetszett, ha 
nem, át kellett venni. A német közjogi gondolkodás modernizációja tehát 
a szuverenitás – legalább részleges – elvesztésével egyidejűleg, azzal 
szoros összefüggésben következett be.13 
A másik, ezzel egyidejűleg a német államokban ható folyamat az 
abszolutizmus kiépülése volt. Ekkor kezd el növekedni, differenciálódni az 
állam, egyre több feladatot vállal magára, és ezzel egyidejűleg a 
szervezete is bonyolultabbá válik, önállósodik. Innentől kezdve a 
szervezési hatalmat már nem uralkodói felségjognak, hanem egyre inkább 
az állam lényegéből fakadó hatáskörnek tekintik. Maga az állam is, mint 
az uralkodóhoz képest önálló, elvont fogalom jelenik meg, amelynek saját, 
elkülönült szervezetre van szüksége a feladatai ellátásához.14 
Az ezt követő időszakban sokan, sokféle – közigazgatási jogi, 
alkotmányjogi és államelméleti – szemszögből vizsgálták a szervezeti 
hatalom és a szervezeti jog kérdéskörét.15 Ezeknek a számbavétele 
szétfeszítené ennek a munkának a kereteit, ezért a továbbiakban néhány 
átfogó, a lényegre törekvő feldolgozásra támaszkodom.  
Franz Mayer 1972-es kiadású általános részi tankönyve a közigazgatási 
szervezeti jog általános elvei körében tárgyalja a szervezeti hatalom 
                                                             
12 Lásd pl. J. J. Moser: Von der Landeshoheit in Regierungssache., Frankfurt u. Leipzig, 1772, 28., idézi Ernst-
Wolfgang Böckenförde: Die Organisationsgewalt im Bereich der Regierung. Eine Untersuchung um Staatsrecht 
der Bundesrepublik Deutschland. Duncker & Humblot, Berlin, 1964 22. 5. lj. 
13 Böckenförde: i. m. 22-23. 
14 I. m. 23. 
15 Lásd pl. Albert Haenel: Deutsches Staatsrecht, 1892; Franz Schmidt: Die Errichtung und Einrichtung von 
Staatsbehörden nach preußischem Recht. Tübingen, 1905; Lutz Richter: Die Organisationsgewalt, 
Verwaltungsreform und Rechtsstaat. Verlag E. Wiegandt, Leipzig 1926; Arnold Köttgen: Die 
Organisationsgewalt. Veröffentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtlehrer 16 (1958) 154-190, 
Berlin stb.   
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témakörét.16 Ez a munka is az uralkodói felségjogokból vezeti le a 
szervezeti hatalmat, azzal együtt, hogy ma már nyilvánvalóan mind az 
Alkotmány, mind a törvények sok tekintetben megkötik a végrehajtó 
hatalom kezét a szervezetalakítási hatáskörök gyakorlása során. Ez az 
alkotmányos monarchia időszakában, amelyet az uralkodó és a Parlament 
kettőssége határozott meg, még sokkal kevésbé volt igaz. A szervezeti 
hatalom ugyanakkor a német közjogi gondolkodásban nem szűkíthető le a 
végrehajtó hatalom területére, hiszen minden olyan alkotmányos szerv, 
amelyik közhatalommal felruházott, rendelkezik ezzel a hatáskör-
csoporttal.17 
A szervezeti hatalom fogalmát Franz Mayer olyan jogosítványok 
összességeként határozza meg, amelyeket a közhatalom birtokosa a 
szervezetének működésbe hozatala és működtetése érdekében gyakorol. 
Ide tartozik a különféle szervek, hatóságok alakítása, létrehozása, 
átalakítása, megszüntetése, valamint a szükséges berendezésekkel, 
felszerelésekkel való ellátása. Ez a szervezeti hatalom az államhatalom 
egyik axiómája, a közhatalommal szükségképpen együtt jár.18 
Ennél valamivel differenciáltabb kategorizálást használ egy újabb 
kiadású általános részi tankönyv, Hartmut Maurer munkája. Szervezeti 
hatalom alatt azt a hatáskört érti, amely közigazgatási szervek – 
hatóságok, de ide tartoznak a köztestületek, közintézetek és 
közalapítványok – létrehozására (Errichtung), átalakítására (Änderung) és 
megszüntetésére (Aufhebung) vonatkozik.19 
A létrehozás – vagy létesítés, kialakítás, felállítás – magába foglalja a 
létrehozásáról szóló, jogi formába öntött döntést és a szervezeti 
értelemben vett kialakítást, legalább az alapvető jellemzők tekintetében, 
így pl. a feladat- és hatáskör meghatározását. Ettől meg kell különböztetni 
a felszerelés vagy berendezés aktusát (Einrichtung), amely magába 
foglalja a szerv tényleges létrehozását, valamint a feladata ellátásához 
szükséges személyzet és tárgyi eszközök biztosítását.20 
Hasonló definíciót ad az egyik leggyakrabban használt német 
alkotmánykommentár a német Alkotmány 86. szakaszának elemzésekor 
                                                             
16 Franz Mayer: Allgemeines Verwaltungsrecht. Eine Einführung. Richard Boorberg, Stuttgart – München – 
Hannover. 1972 57-61. 
17 Theodor Maunz – Günter Dürig (szerk.): Grundgesetz. Kommentar. C. H. Beck, 2010 Rn 154. 
18 Franz Mayer: i. m. 57. Az 1972-ben megjelent tankönyv megjegyzi, hogy az Organisationsgewalt fogalmát 
rendszerint a közigazgatás szervezetére szűkítik le, és nem értik bele a közigazgatási feladatok megoldásában 
közreműködő magánjogi szervezeteket. Ma már nyilvánvalóan árnyaltabb a kép, erre a későbbiek során még ki 
fogok térni. 
19 Hartmut Maurer: Allgemeines Verwaltungsrecht. C. H. Beck, München, 2009 540. 
20 Uo. A szerző megjegyzi, hogy a terminológia (Errichtung-Einrichtung) a német jogszabályokban és a 
szakirodalomban nem egységes. Pl. a korábban említett Franz Mayer-féle tankönyv is ezeket a szavakat 
használja, de nem tesz közöttük világos különbséget. 
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(„Törvény eltérő rendelkezése hiányában a Szövetségi Kormány 
meghatározza a hatóságok szervezetét.“).21 A közjogi funkciókat gyakorló 
szervek létrehozásán, átszervezésén és megszüntetésén túlmenően 
beleérti az államszervezetbe történő besorolásukat, feladataik és 
jogállásuk meghatározását, belső szervezetük és ügyelosztásuk 
megállapítását, valamint személyzetük és dologi eszközeik rendezését. 
Ebből a részletesebb definícióból is látszik, hogy a fogalom elsősorban a 
szervezeti hatalom gyakorlása során keletkező szervezeti aktusok 
tekintetében differenciálódott. Másrészt az államszervezetbe történő 
besorolás, mint szervezeti döntés megjelenése egy alapkérdés 
megjelenésére utal: a kormányzati szervezetalakítási jogok gyakorlása 
során milyen munkamegosztás alakul ki a törvényhozó és a végrehajtó 
hatalmi ág között? Ezt világosan jelzi a német Alkotmány idézett 
rendelkezése, amelynek értelmében a Szövetségi Kormány 
szervezetalakítási szabadsága csak addig terjed, ameddig azt a törvényi 
szabályozás megengedi. 
Nyilvánvaló, hogy az abszolutista monarchiákban a végrehajtó hatalmat 
megtestesítő uralkodónak ennél sokkal erősebb volt a helyzete, sokkal 
direktebb szervezetalakítási lehetőségei voltak saját apparátusának 
kialakításában és működtetésében (ne felejtsük el, hogy a modern 
értelemben vett közigazgatási szervezetrendszer ebben a korszakban 
alakul ki Európában). Később, a felvilágosodás elterjedése, illetőleg az 
abszolút monarchiák megdöntése nyomán a hatalommegosztás és a 
közigazgatás törvény alá rendelése egyre inkább alapkövetelménnyé vált 
az államszervezet felépítése tekintetében, és ez értelemszerűen kiterjedt 
a közigazgatási szervezetrendszerre is. Így a modern alkotmányos 
államban a szervezeti hatalom terjedelme és alapvető részjogosítványai 
már magából az alkotmányból következnek, noha a modern alkotmányok 
szervezetalakítási szabadságról rendszerint kifejezetten nem 
rendelkeznek, és ez alól a német alkotmány sem kivétel. Minden 
alkotmány meghatározza azonban az állam alapvető szervezeti rendjét, 
ami már önmagában gátat szab a végrehajtó hatalom önszerveződésének. 
Másrészt a közfeladatok is az alkotmányból következnek, a szervezeti 
hatalom tartalma, funkciója pedig szintén a közfeladatokból vezethető 
le.22  
Mindezekből kifolyólag a szervezeti hatalommal kapcsolatos 
közjogtudományi vizsgálódások egyik központi kérdése a szervezeti 
                                                             
21 Lásd 13. lj. Az alkotmányi rendelkezés („Sie regelt, soweit das Gesetz nichts anderes bestimmt, die 
Einrichtung der Behörden.“) magyar fordításának forrása: Trócsányi László – Badó Attila (szerk.): Nemzeti 
alkotmányok az Európai Unióban. KJK-Kerszöv, Budapest, 2005 753. o.  
22 Franz Mayer: i. m. 58. 
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hatalom jogalapja. Egy adott szervezeti aktus gyakorlásához szükség van-
e törvényi alapra, vagy elég azt alacsonyabb szintű, a kormány, a 
miniszter vagy egy más közigazgatási szerv által megalkotott normában 
szabályozni? Mit kell a közigazgatási szervezetrendszer tekintetében 
törvényben, esetleg magában az alkotmányban rendezni, és mi az, 
amihez elegendő a közigazgatás saját jogszabálya? Ezeknek a 
kérdéseknek a megválaszolása elengedhetetlen a kormányzati 
szervezetalakítási szabadság határainak kijelöléséhez.  
A német közjogászokat a XIX. század óta foglalkoztatja, hogy meddig 
terjed a törvényhozó hatalom szervezetalakítási szabadsága, és hol 
kezdődik a végrehajtó hatalomé. Németországban a szervezeti hatalmat 
hagyományosan az uralkodó, majd a végrehajtó hatalmi ág magától 
értetődő jogának tekintették (Hausgut der Exekutive), ennek ellenére a 
XIX. századtól kezdve a tartományok közigazgatási szervezetrendszerének 
alapvető kérdéseit törvények szabályozták. A végrehajtó hatalom 
elsőségének paradigmája ugyanakkor még a két világháború között, a 
Weimari Köztársaság idején sem kérdőjeleződött meg komolyan. A 
törvényi szabályozás mégis egyre szélesebb teret nyert. Hartmut Maurer 
szerint ennek garanciális jelentősége van, mivel egy jogállamban a 
közigazgatás szervezetét és felépítését tisztán, egyértelműen, átláthatóan 
és a tartósság igényével kell szabályozni, úgy, hogy a funkciója 
betöltésére alkalmas legyen. Ezeknek a követelményeknek pedig törvényi 
szintű szabályozással lehet megfelelni. Éppen ezért a közigazgatási 
szervek, különösen a polgárokkal közvetlen kapcsolatba kerülő szervek 
létrehozását (Errichtung) törvényben kell szabályozni. Ezzel szemben az 
egyedi létrehozás és a szükséges személyi, valamint tárgyi eszközökkel 
való felszerelés (Einrichtung) már rendszerint a Kormány, illetve a 
közigazgatási szervek hatáskörébe tartozik, de törvényi és költségvetési 
megkötések itt is érvényesülhetnek.23 
Bármilyen válaszokat is ad egy konkrét állam szabályozása ezekre a 
kérdésekre, Franz Mayer szerint a megfelelő törvényi kikötések, 
fenntartások vagy feltételek (Gesetzesvorbehalt) hiánya könnyen a 
különböző kreatív megoldásokhoz, törvényi kiskapukhoz vezethet – így 
történt ez Németországban is. Ha ugyanis nincs egyértelmű törvényi 
felhatalmazás a szervezeti hatalom gyakorlására, vagy ezek a törvényi 
felhatalmazások nem alkotnak zárt rendszert, akkor különféle kisegítő 
lehetőségek – például az egyedi utasításadási jog vagy a dologi 
eszközökkel, költségvetési forrásokkal való rendelkezés – adnak jogalapot 
az alárendelt szerv befolyásolására. Ugyanígy van példa a szokásjogra 
                                                             
23 Maurer: i. m. 541-543. 
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történő hivatkozásra, ami mögött az a megfontolás húzódik meg, hogy 
minden jogi személynek joga van arra, hogy a saját belső struktúráját 
maga állapítsa meg (hogy ez pontosan mit jelent, az már vitatott).24 
Bárhogyan is alakul az alkotmányi és a törvényi szabályozás jellege és 
terjedelme, egyértelmű, hogy a kezdetben szinte kizárólagos szervezeti 
hatalommal rendelkező uralkodónak, illetve tágabban a végrehajtó 
hatalomnak ma már igen széles körben meg kell osztania ezt a hatalmát a 
törvényhozással. A német parlament először költségvetési kérdésekben 
szerzett a közigazgatás felett szervezeti hatalmat, ami nem meglepő, 
hiszen a költségvetés megalkotásának joga hagyományosan az az eszköz, 
amelyen keresztül a parlamentek kontrollálni tudják a végrehajtó 
hatalmat, és ez volt az egyik első előjog, amit a törvényhozó testületek az 
abszolút uralkodókkal szemben kivívtak maguknak. Míg a német 
parlamentnek a XIX. században szinte ez volt az egyetlen befolyásolási 
eszköze a közigazgatás irányában, ma már ez nyilvánvalóan sokkal 
kiterjedtebb, hiszen a törvények többek között a szervezeti felépítést, a 
működést, a feladat- és hatásköröket is alapvetően meghatározzák. Ezen 
túlmenően a közigazgatás szervezeti aktusai felett bírói és számvevőszéki 
kontroll is érvényesül.25 
A szervezeti aktusok (Organisationsakte) olyan sokfélék, hogy Franz 
Mayer szerint nem is beszélhetünk egységes Organisationsgewalt-
fogalomról. Az eddig megismert klasszikus részjogosítványokon – például 
szervek alapítása, átszervezése, megszüntetése – felül ideérti többek 
között új községek alapítását, megszüntetését, a községhatárok 
megváltoztatását, iskolai körzetek létesítését, a körzethatárok 
módosítását, sőt külföldi államok alkalmazottainak beengedését az ország 
területére, és ehhez kapcsolódóan tevékenységük oltalomban részesítését. 
Ráadásul a szervezeti hatalom gyakorlása nem áll meg a közigazgatási 
szervezetrendszer határainál, hanem a tág értelemben vett 
intézményrendszer alakítása is ide tartozik Franz Mayer szerint: iskolák, 
főiskolák, ipari, kereskedelmi és kézműves kamarák alapítása.26 
 
3. Centralizáció és szervezetalakítás a francia államszervezetben 
 
A francia közjogi gondolkodásban nem találunk olyan módszeres és 
kiérlelt definíciót a szervezetalakítási szabadságra vagy a szervezeti 
                                                             
24 Uo. 
25 I. m. 60. 
26 I. m. 61. 
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hatalomra, mint a német jogtudományban. Ez furcsán hangozhat, hiszen a 
német közjogi gondolkodás fejlődésénél épp azt láttuk, hogy a szervezeti 
jog alapjait a francia forradalmat követően a franciáktól vették át. A 
francia közjogtudomány számára a szervezetalakítási hatáskör, mint 
közjogi fogalom és önálló jogintézmény a XIX. századtól kezdve idegen 
maradt, és érdekes módon a német közjog és alkotmányos monarchikus 
berendezkedés termékeként tekintettek és tekintenek rá. A francia közjogi 
gondolkodás kezdettől a hatalmi ágak, mint az államhatalom speciális 
működési formái felé fordította a figyelmét, különösen a közöttük lévő 
kapcsolatokra.27 
A francia állam berendezkedésének vizsgálatánál így például olyan 
kérdések foglalkoztatják a kutatókat, hogy az 1958-as alkotmány által 
létrehozott félelnöki rendszerben mi a munkamegosztás a köztársasági 
elnök és a miniszterelnök között, ki gyakorolja tulajdonképpen a 
végrehajtó hatalmat. A szerzők rendszerint abból indulnak ki, hogy a 
francia közigazgatás központi szervező elve az Ancien Régime és Napóleon 
kora óta hagyományosan a centralizáció: a közvetlen közigazgatás 
rendszere – ide tartozik a mi fogalmaink szerint a központi államigazgatás 
(Fonction publique d’Etat) – hierarchikus felépítésű, élén a köztársasági 
elnökkel és a miniszterelnökkel.28 Egy ilyen rendszerben a szervező 
hatalom, így különösen minisztériumok, egyéb központi szervek 
létrehozásának joga hagyományosan a végrehajtó hatalom fejét illeti 
meg, de a törvényhozó hatalom itt is fokozatosan megszerezte magának a 
jogot, hogy ezt a jogot tőle elvonja.29 Ennek ellenére a francia közjogi 
gondolkodásban a végrehajtó hatalom e jogai alapvetően nem a nép 
felhatalmazását birtokló törvényhozástól erednek. Az államfő, aki 
hagyományosan a végrehajtó hatalom feje, rendelkezik mindazon 
jogokkal, amelyek a személyéből fakadnak, éppen ezért az angolszász 
világban honos limited government gondolata Franciaországban csak a 
XIX. században jelenik meg, amikor a végrehajtó hatalmat a parlament 
által hozott törvények alá rendelik.30 
Az az elv, hogy a kormányszerkezet meghatározása alapvetően a 
végrehajtó hatalom felelőssége, a mai napig meghatározó a francia 
                                                             
27 Lásd Jean Amphoux: Le chancelier federal dans le regime constitutionell de la Republique fédérale 
d’Allemagne. Paris, 1962, 161., idézi Böckenförde: i. m. 24. 
28 Jürgen Schwarze: European administrative law. Office for Official Publications of the European Communities 
– Sweet and Maxwell, 1992 111. 
29 Frank Johnson Goodnow: Comparative Administrative Law: An Analysis of the Administrative Systems, 
National and Local, of the United States, England, France and Germany. New York: G. P. Putnam's Sons, 1897 
2 Vols. Reprinted 2005 by The Lawbook Exchange, Ltd. Reprint of the first edition. Volume I: Organization. 
132. 
30 Bernard Schwarz: French Administrative Law and the Common-law World. The Lawbook Exchange, Clark, 
New Jersey, 2006 77. 
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közjogi és politikai gondolkodásban. A minisztériumi struktúrát, vagyis a 
miniszterek, minisztériumok számát, feladat- és hatáskörét például a 
köztársasági elnök által – az Államtanács véleményének kikérése után – 
kiadott statútumrendelet határozza meg.31 A Kormány struktúráját sem az 
Alkotmány, sem más jogszabály nem szabályozza általában véve, kivétel 
ez alól a miniszterelnök és a miniszterek tisztségének keletkezése és 
megszűnése (a köztársasági elnök nevezi ki őket). A miniszterek közül 
egyedül az igazságügy-miniszteri tisztséget tette kötelezővé az 
Alkotmány: ő a 2008. évi alkotmányreformig a Legfelső Bírói Tanács 
alelnöke volt, az Alkotmány is e minőségében említette.32 
Az ún. Balladur-bizottság33 által levezényelt alkotmányreform egyik fő 
kérdése éppen a kormányzati szervezetalakítási szabadság határainak 
megvonása volt. Többek között arra is meg kellett találni a választ, hogy 
vajon kell-e szabályozni a köztársasági elnök és a miniszterelnök 
jogosítványait a kormányzati szerkezet kialakításában, ami igen lényeges 
kérdés, hiszen a szabályozás elnagyoltsága miatt a részletes szabályozás 
komoly korlátozást jelent. A probléma konkrétan úgy vetődött fel, hogy 
kell-e az Alkotmányban szabályozni a miniszterek és egyéb kormánytagok 
maximális létszámát. Ez a kérdés – csakúgy, mint Magyarországon vagy 
bárhol máshol a világon – nem pusztán szakmai, de erőteljesen politikai 
kérdés is, hiszen a kormányok mindenütt igyekeznek takarékosnak 
mutatkozni a közvélemény előtt. 
A bizottság úgy foglalt állást, hogy nem lenne célszerű, ha az 
Alkotmány határozná meg a kormányzati struktúrát, mivel a köztársasági 
elnöknek és a miniszterelnöknek rendelkeznie kell azzal a lehetőséggel, 
hogy a szervezetrendszert a pillanatnyi szükségletekhez igazítsa. A 
szabályozásnak tehát kellően rugalmasnak kell lennie, így legfeljebb az 
fogadható el, ha a kormányzati szervezetalakítási szabadságot valamilyen 
módon törvény korlátozná. A törvényhozásnak benyújtott bizottsági 
javaslat ennek megfelelően azt a megoldást tartalmazta, hogy a 
miniszterek és kormánytagok maximális létszámát organikus törvény 
határozza meg. Ezt azonban a javaslatot tárgyaló nemzetgyűlési 
képviselők és szenátorok közül többen határozottan elutasították: 
érvelésük szerint nem elfogadható, ha ilyen módon korlátozzák a 
közvetlenül megválasztott államfő azon jogát, hogy az általa irányított 
                                                             
31 Barabás Gergely: Alkotmányreform Franciaországban – A kormányzati szervezetrendszert és az 
Alkotmánytanácsot érintő reformjavaslatok. In: Nagy Marianna (szerk.): Jogi tanulmányok 2009 ELTE Állam- 
és Jogtudományi Kar, Budapest 18. 
32 I. m. 23. 
33 Munkájáról, javaslatairól részletesen lásd i. m. 23-26. 
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szervezetrendszert alakíthassa. Végül ez a megoldás nem került bele az 
Alkotmányba. 
A bizottsági javaslat egyebekben egyáltalán nem kérdőjelezi meg a 
végrehajtó hatalom szervezetalakítási szabadságának alapelvét. 
Leszögezi, hogy a Kormány összetételének meghatározása a köztársasági 
elnök és a miniszterelnök felelőssége és kötelessége, amely nem 
egyszerűen mozgásteret, szabadságot ad a végrehajtó hatalom 
irányítóinak, hanem nagyon súlyos politikai felelősséget is rak rájuk. 
Ennek felvetése értelemszerűen már túlterjeszkedik a jogtudomány 
vizsgálódási körén, de nagyon plasztikusan jelzi a kérdés igazi 
jelentőségét. 
 
4. Kitérő: a szervezetalakítási szabadság az angolszász 
gondolkodásban 
 
Az angolszász közjogi és politikai gondolkodás – ellentétben a 
kontinentális rendszerekkel, különösen a némettel – nem fordít sok 
figyelmet a szervezetalakítás kérdéskörére. Nem foglalkozik egyrészt 
magával az elvont fogalommal, de külön a végrehajtó hatalom 
szervezetalakítási hatásköreivel sem. Ez valószínűleg az angol 
alkotmányos rendszer alaptételére, a parlamenti szuverenitás tanára 
vezethető vissza, ez ugyanis az államszervezet alakítása, szabályozása 
terén olyan túlsúlyt biztosít a törvényhozó hatalomnak, amely 
gyakorlatilag tárgytalanná teszi a végrehajtó hatalom önálló 
szervezetalakítási jogáról szóló eszmefuttatásokat.  
A parlamenti szuverenitás (vagy más megfogalmazások szerint a 
parlamenti jogalkotási szupremácia, parliamentary supremacy) tana34 a 
brit alkotmányos rendszer egyik alaptétele, a common law-ból ered. 
Lényege, hogy az angol Parlament törvényhozó hatalma teljes és 
általános, a King in Parliament35 elvileg korlátlan törvényalkotó 
hatáskörrel rendelkezik. Ennek megfelelően nincsenek jogszabályban 
tételesen felsorolt kizárólagos törvényhozási tárgyak, noha a végrehajtó 
hatalom is alkothat jogszabályokat, természetesen csak abban a körben, 
ahol ezt törvény lehetővé teszi. Ezt az elvet a bíróságok folyamatosan, 
ügyről-ügyre védik és értelmezik, amikor szükséges, de a törvényeket 
nem bírálhatják felül. Mindebből az államszervezetre nézve az következik, 
                                                             
34 Chronowski Nóra: Nagy-Britannia és Észak-Írország Egyesült Királysága 175-176. In: Chronowski Nóra – 
Drinóczi Tímea (szerk.): Európai kormányformák rendszertana. HVG ORAC, Budapest, 2007 173-192. 
35 Ez a kifejezés az uralkodónak a törvényhozási folyamatban betöltött szerepére utal, az uralkodó nemétől 
függően a Queen in Parliament formában is használatos. 
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hogy az alapvető szervezetalakítási jogok (létrehozás, megszüntetés, 
átszervezés) a törvényhozás hatáskörébe tartoznak, és az angol 
tudományos munkák rendszerszinten nem is beszélnek a végrehajtó 
hatalom szervezetalakítási jogáról. Ehelyett a hatalommegosztás 
rendszerét és ezen belül a törvényhozás jogait tárgyalják részletesen. 
Ennek persze történelmi okai is vannak: a parlamenti szupremácia a XVII. 
századtól kezdődően éppen hogy a végrehajtó hatalommal, pontosabban 
az azt megtestesítő uralkodóval szemben fejlődött ki.36 
A Nagy-Britanniában működő, különféle jogállást élvező központi 
közigazgatási szerveket (public bodies) és szabályozó hatóságokat 
(regulatory authorities) hagyományosan a Parlament hozza létre. Ez így 
volt már a XVIII. században is, akkor több, testületi jellegű központi 
szervet ún. private Act hozott létre, vagyis olyan törvény, amelynek 
egyedi címzettje volt, akinek valamilyen kiváltságot, címet, támogatást 
vagy előnyt biztosított.37 A legtöbb központi szerv megalapításáról ma is 
törvény rendelkezik, pl. a National Health Service megalapításáról az 
1977-ben hozott National Health Service Act és az 1990-es National 
Health Service and Community Care Act.38 Állami tulajdonú vállalatok 
létrehozása is gyakran törvényi úton történik, így pl. az 1990-es 
Broadcasting Act hozta létre a Channel 4 Television Corporation-t.39  
Vannak azonban esetek, amikor a végrehajtó hatalom is részt vesz 
közigazgatási szervek alapításában: a British Broadcasting Corporation-t 
(BBC) királyi alapítólevél (royal charter) hozta létre, de a Kormány 
engedélyezi a működését.40 Vagy egy igen speciális feladatkörű testület, a 
növényvédő szerekkel kapcsolatban javaslattevő-véleményező 
tevékenységet folytató Advisory Committe on Pesticides létrehozásáról 
szintén törvény rendelkezik, az 1985-ben megalkotott Food and 
Environment Protection Act, de magát a testületet egy miniszteri rendelet 
(order) hozta létre.41 Ezen túlmenően általában a központi szervek 
vezetőit, a testületek tagjait a központi kormányzat nevezi ki, és a 
törvények előkészítése révén a kormánynak nagy befolyása lehet a 
szervezetalakítási döntésekre, kezdeményezőként és végrehajtóként 
egyaránt.42 
Jellemző, hogy a témával kapcsolatos elméleti eszmefuttatások, illetve 
a bírósági döntések sem a szervezetalakítás hatásköri kérdéseiről szólnak, 
                                                             
36 A. W. Bradley – K. D. Ewing: Constitutional and Administrative Law. 13th edition, Longman, 2003 13. 
37 I. m. 288. 
38 I. m. 291-292. 
39 I. m. 291. 
40 Uo. 
41 I.m. 292., továbbá lásd a testület honlapját: www.pesticides.gov.uk/acp.asp 
42 I. m. 287. 
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hanem gyakran pl. arról, hogy egy központi szervet megilletnek-e a 
Korona előjogai, és ha igen, mennyiben, különös tekintettel az 
adómentességre. Így fordulhatott egyszer elő, hogy a függetlenségére 
egyébként kényes BBC egy konkrét ügyben épp azt próbálta bizonyítani, 
hogy a Koronától függ, hiszen így részesülhet az adómentesség 
privilégiumában.43  
Az Amerikai Egyesült Államokban alapvetően hasonló a 
szervezetalakítási szabadság megítélése: a szakirodalom a fogalommal 
magával nem különösebben foglalkozik, a kérdést a hatalommegosztás 
rendszerében szokták értelmezni. Ezen belül is arra keresik a választ, 
hogy a közigazgatási szervek felett ki, milyen eszközökkel gyakorolhat 
kontrollt. Az igazi kérdés pedig tulajdonképpen az, hogy ebben a körben 
milyen hatáskörök illetik meg a végrehajtó hatalom fejét, az elnököt, és 
mi tartozik a törvényhozó hatalmat megtestesítő Kongresszus 
kompetenciájába.44 
A Kongresszus közigazgatás felett gyakorolt ellenőrző-felügyelő 
tevékenységének (legislative control of bureaucracy) alapja az a 
demokratikus követelmény, hogy legyen olyan választott testület, személy 
vagy szerv, amelyik felül tudja vizsgálni a közigazgatás döntéseit. A 
demokráciában ugyanis az alapvető közösségi döntéseket olyanoknak kell 
meghozniuk, akiket a választók meg tudnak jutalmazni vagy büntetni. Ez 
a szerv elsősorban a Kongresszus, amely az így kapott hatalmát tovább is 
ruházhatja (delegation of power), de vissza is veheti. Ebből is látszik az a 
követelmény, hogy a Kongresszusnak folyamatosan ellenőriznie kell, hogy 
pl. az ügynökségek (agency-k), a központi közigazgatás sajátos jogalkotó 
és jogalkalmazó tevékenységet végző szervei megfelelően működjenek. 
Ebbe beletartozik az is, hogy az általuk hozott szabályokat, döntéseket 
szükség esetén meg lehessen semmisíteni vagy változtatni.45 
A kongresszusi kontroll legfontosabb eszközei az agency-k felett: 
létrehozás, költségvetésük megállapítása, döntéseik felülvizsgálata és 
utasítások, iránymutatások kiadása. A létrehozás jogszabállyal történik, de 
ez a jogszabály egyúttal a szerv hatáskörét is meghatározza, különös 
tekintettel arra, hogy az ügynökségnek van-e jogalkotó hatásköre, illetve 
kibocsáthat-e egyedi közhatalmi aktusokat, pl. idézést.46 
                                                             
43 BBC v. Johns, idézi: i. m. 293. 
44 A továbbiakban az USA berendezkedésének föderális szintjével foglalkozom, a tagállamokkal külön-külön 
nem. 
45 Steven J. Cann: Administrative Law. 3rd Edition. Sage, Thousand Oaks – London – New Delhi, 2002 63-64. A 
továbbiakban az egyszerűség kedvéért az agency-kről lesz szó, de meg kell jegyezni, hogy a központi 
közigazgatás többi szintjét is a Kongresszus hozza létre, pl. a minisztériumokat (department-ek). 
46 I. m. 76-77. 
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Szembetűnő, hogy a központi közigazgatást érintő legfontosabb 
szervezetalakítási és irányítási hatáskörök a törvényhozó hatalmat illetik 
meg. Az USA Alkotmánya ugyanakkor a végrehajtó hatalom fejét, az 
elnököt sem fosztja meg minden eszköztől: noha a központi szerveket 
nem ő hozza létre, legfontosabb feladata, hogy kontroll alatt tartsa az 
agency-k jogalkotó és egyéb döntési hatásköreinek gyakorlását.47 Ez 
nagyon súlyos korlátozása az elnöki jogköröknek, hiszen ő mégiscsak a 
végrehajtó hatalom feje. Általában nem is szoktak az amerikai elnökök 
elégedettek lenni a közigazgatás hatékonyságával, és rendszerint saját 
kontroll-eszközeiket is elégtelennek tartják. Egy szakirodalmi bonmot 
szerint az amerikai elnököknek F. D. Roosevelt óta visszatérő panasza, 
hogy a közigazgatásban még véletlenül sem csinálja senki azt, amit az 
elnök akar.48  
Bárhogyan is érvényesül a gyakorlatban, az elnöki kontroll legfontosabb 
eszköze az Alkotmány 2. cikkelyének 2. §-a alapján a tisztségviselők 
kinevezése, a Szenátus javaslatára és jóváhagyásával. Ez az 
Alkotmányban nevesített személyeken túl – pl. nagykövetek – azokra a 
tisztségekre érvényes, akikről az Alkotmány eltérően nem rendelkezik, és 
akiknek a hivatalát törvény állította fel. Látható tehát, hogy a konkrét 
döntések meghozatala során a Kongresszus és az elnök együttműködésre 
kényszerülnek. Igaz, az Alkotmány e rendelkezése alapján a Kongresszus 
törvénnyel kinevezési jogköröket az elnökre ruházhat. 
Az elnöknek komoly szerepe lehet az agency-k átalakítása, 
újjászervezése során (reorganization). Ez formailag a Kongresszus 
hatásköre, hiszen létrehozásukra is ő jogosult, így az elnök szerepe az, 
hogy javaslatot tesz a törvényhozásnak az átszervezésre, beterjeszti az 
ehhez szükséges törvényjavaslatot, és meggyőzi a kongresszusi többséget 
ennek szükségességéről. Tehát újjászervezési hatásköre lényegében 
abban áll, hogy rábeszélheti a Kongresszust az újjászervezésre – jegyzi 
meg kissé tiszteletlenül az egyik népszerű amerikai közigazgatási jogi 
tankönyv szerzője. Ellenben az elnök hatáskörébe tartozik saját stábjának 
(Executive Office of the President) felállítása és esetleges átszervezése.49  
 
 
 
                                                             
47 I. m. 20. 
48 I. m. 24. 
49 I. m. 36. 
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5. A szervezetalakítási szabadság a magyar szakirodalomban 
 
5. 1. Klasszikus szerzők 
 
A magyar közjogtudományi irodalom tanulmányozása során a 
szervezetalakítási szabadsággal kapcsolatos elméleti fejtegetésekkel 
ritkán lehet találkozni, és ha mégis, akkor azok rendszerint a régi, 
dualizmuskori vagy XX. század eleji klasszikus szerzők tollából 
származnak. Az általuk írott összefoglaló közjogi munkák a királyi 
jogkörök egyikeként, a végrehajtó hatalom körében tárgyalják a 
szervezési hatalom kérdését. Mindannyian kitérnek az uralkodói 
szervezési hatalom alkotmányi és törvényekből fakadó korlátaira, a 
szervezési hatalom tartalmát, az egyes szervezeti aktusokat ugyanakkor 
már nem fejtik ki részletesen, gyakran csak példákat hoznak rájuk.  
Az uralkodót megillető szervezési jogkör Tomcsányi Móric szerint 
közigazgatási hivatalok szervezését és betöltését jelenti.50 Ennek 
tartalmát a továbbiakban nem részletezi. Nagy Ernő összefoglaló közjogi 
munkája51 azonban a királynak a kormányzásban gyakorolt jogkörei 
körében kifejti, hogy hivatalok, címek, méltóságok adományozása királyi 
felségjogot képez. Mivel pedig a király minden állami hivatal és kitüntetés 
kútfeje (például a miniszterek, a horvát bán és más főbb 
államhivatalnokok esetében), azok tekintélye is a királyi tekintélyre 
vezethető vissza. Ebbe a szervezési hatalomba – bár ezt a kifejezést nem 
használja – Nagy Ernő szerint beletartozik a hivatalok felállítása, azok 
eltörlése, utasításokkal való ellátása és hatáskörük megváltoztatása.  
Ezzel szemben Kmety Károly már kifejezetten szervezési hatalomnak 
nevezi a királynak ezt a hatáskörcsoportját.52 Mivel a király joga és 
kötelessége mindannak elrendelése, ami a törvények foganatosításához 
szükséges, „joga van a végrehajtáshoz szükséges szervek megalkotására, 
kezében van az államszervezési legfőbb hatalom. Ő jogosult az állami 
hivatalok és intézetek rendszeresítésére, betöltésére, hivatalok 
megszüntetésére.” A király ezeket a jogköröket rendelettel minisztereire 
ruházhatja, de vissza is veheti tőlük, szintén rendelettel. A szervezési 
hatalomba beleérti a „a végrehajtásban tevékeny szervezet működésének 
megindítására, vezetésére, irányítására, legfőbb ellenőrzésére” vonatkozó 
jogot is. A királynak ezen túlmenően joga van mindenről, ami „az 
                                                             
50 Tomcsányi Móric: Magyarország közjoga. Magyar Királyi Egyetemi Nyomda, Budapest, 1940 317. 
51 Nagy Ernő: Magyarország közjoga (Államjog). Athenaeum, Budapest, 1907 336. 
52 Kmety Károly: Magyar közjog. Grill Károly Kiadóvállalata, Budapest, 1926 248-249. 
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államéletet, nevezetesen a törvényes rendet illeti, biztos és hiteles 
tudomást szerezni, akár személyesen, akár pedig a királyi hatóságok, 
esetleg >>ad hoc<< kiküldöttek által”. Látható, hogy az eddig szinte 
minden szerző által megemlített jogosítványokon túlmenően Kmetynél 
megjelenik a hierarchikus ellenőrzésre utaló elem is, amely az irányítás 
nélkülözhetetlen kelléke.  
Mindegyik klasszikus magyar szerző fontosnak tartja megemlíteni a 
király szervezési hatalmának korlátait. Ezek mibenlétében az általam 
vizsgált jogtudósok között alapvetően egyetértés tapasztalható, hiszen 
mindannyian az államszervezetnek az alkotmányban, illetve a 
törvényekben megállapított rendjét (egyes szervek, például 
minisztériumok létesítésének joga, az egyes tisztségekre történő 
kinevezés feltételeinek megállapítása, vagy éppen a törvényhozás általi 
választás), továbbá az Országgyűlés költségvetési jogkörét említik a 
királyi szervezési hatalom korlátaiként. Jól látható azonban, hogy 
elsődlegesnek az uralkodói szervezési hatalmat tekintik. Ezt Kmety 
kifejezetten ki is mondja: a „szervezés a prius, a fedezet megállapítása a 
posterius” – utalva ezzel az Országgyűlés költségvetési jogára.53 
Tomcsányi pedig kifejezetten jogellenesnek mondja azt a gyakorlatot, 
amikor egyes szerveket a költségvetési törvényben alapítanak „a 
vonatkozó költségi tétel burkolt formájában”. Álláspontja szerint a hivatal 
megszervezéséről először vagy az államfőnek, vagy a törvényhozásnak 
kell döntenie (utóbbinak természetesen törvényben), és csak ezt követően 
lehetséges a már létező szerv költségvetésének megállapítása a 
költségvetési törvényen belül.54 
A kortársak közül két szerző emelkedik ki a szervezetalakítási jogkörrel 
kapcsolatos megállapításai révén. Concha Győző azért, mert a többieknél 
jóval nagyobb terjedelemben, átfogóan foglalkozik a szervezeti hatalom 
kérdéskörével. A magyar közigazgatás-tudomány klasszikusa, Magyary 
Zoltán pedig paradox módon azért, mert tulajdonképpen nem is tér ki rá, 
hanem egy, a korábbiakhoz képest egészen más megvilágításban, 
egyáltalán nem közjogi szemszögből foglalkozik a szervezés 
kérdéskörével. 
Concha Győző nagy összefoglaló művében, a Politikában fejti ki az 
államról vallott nézeteit, sok tekintetben Lorenz von Stein nyomdokain 
haladva. Műve nem annyira jogtudományi, hanem inkább államelméleti 
vagy politikatudományi munkaként értékelhető, talán ennek is 
köszönhető, hogy a végrehajtó hatalom tárgyalásakor külön foglalkozik 
                                                             
53 Kmety: i. m. 248. 
54 Tomcsányi: i. m. 317. 
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annak „szervezkedésével”.55 Fejtegetéseinek legfőbb jellegzetessége, 
hogy következetesen hangsúlyozza a végrehajtó „funkczió” külön 
szervezkedését, önállóságát a törvényhozó hatalommal szemben, sőt, ezt 
a megkülönböztetést az államfői hatalommal szemben is kiemeli.  
Kiindulópontja, hogy ahogyan a végrehajtó hatalom önállósul, úgy válik 
egyre függetlenebbé a szervezete. Noha az államfő és a törvényhozó 
hatalom komoly ellensúlyt képeznek, „azt azonban ezek sem 
akadályozhatják meg, hogy a végrehajtó hatalom a maga létföltételeire: a 
pénzre és az egyes tisztviselőkre nézve önálló akaratát ne 
érvényesíthesse.” Ezzel lényegében azt állítja, hogy noha a végrehajtás 
szervezetére az államfőnek és a parlamentnek komoly befolyása van, 
magának a végrehajtásnak is van szervezetalakítási szabadsága. A 
végrehajtó hatalom „kezelőit”, például a minisztereket vagy a konzulokat 
ugyan az államfő, a törvényhozás vagy maga a nép választja, és ők – 
leginkább a törvényhozás – is állapíthatják meg az állami költségvetést, 
de „az ekként keletkező legfőbb végrehajtó közegekre át fog szállni a 
többi közegek kinevezése s az állam jövedelmeinek részletekben való 
fölhasználása”. A végrehajtó hatalom így olyan, elkülönült szervezetté 
válik, amely „mint az állam része bizonyos fokig magába zárt, egységes 
életet is folytat és szükségleteinek fedezésében, elemeinek, az egyes 
végrehajtó közegeknek fenntartásában, a hiányzók vagy alkalmatlanok 
pótlásában önerejével hat, sőt a cselekvés közben szükségessé váló új 
szuverén akarat teremtőjévé lesz.”  
Concha a végrehajtás mozzanatai között megkülönbözteti – többek 
között – a szervező mozzanatot és az utalványozó mozzanatot. Előbbi „a 
valósításhoz szükséges személyeknek és teendőiknek kijelölése, 
fegyelmezése, a hiányzók és alkalmatlanok helyrepótlása”, utóbbi „a 
pénzbeli és dologi szükségletek gazdaságos, czélirányos előteremtése, 
kezelése s a fölöttük való rendelkezés”. Látható, hogy amikor a végrehajtó 
hatalom szerveződéséről ír, akkor tulajdonképpen a tisztségeket betöltő 
személyeket (választott és kinevezett tisztségviselőket), valamint a 
feladataik ellátásához szükséges anyagi fedezetet érti alatta. Vagyis nem 
az egyes szervek megalakítását, átszervezését, intézményesítését stb. 
tartja fontosnak, ezeket vélhetően csak járulékos elemként, hivatali 
munkaszervezetként kezeli. A szervező és az utalványozó mozzanat a 
szabályalkotással együtt azonban lényegében csak kisegítő jellegű az 
intéző, a karhatalmi és a bíráskodó mozzanathoz képest, hiszen ez 
                                                             
55 Concha Győző: Politika. I. kötet. Alkotmánytan. Grill Károly Kiadóvállalata, Budapest, 1907 513-515., illetve 
518-521. Értékeléséről lásd bővebben: Fazekas Marianna: Concha Győző [1846-1933.] In: Annales Universitatis 
Scientiarum Budapestinensis de Rolando Eötvös Nominatae. Sectio iuridica. 41-42. (2000/2001) [2002] 235-
241. 
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utóbbiak valósítják meg ténylegesen az állami akaratot, az előbbiek 
csupán lehetségessé teszik. 
Concha sem hagyja figyelmen kívül a végrehajtó hatalom szervező 
akaratára vonatkozó korlátokat. Az állami akarat végrehajtásához 
szükséges személyek és eszközök kiválasztása, előteremtése és elosztása, 
illetve a személyek hatáskörének a meghatározása ugyan magának a 
végrehajtó hatalomnak a feladata, de a törvény ezt a szervező akaratot is 
megkötheti, elsősorban az „alkalmazható személyek minősége”, vagyis a 
kinevezhető, választható személyek képesítési és egyéb követelményei, 
valamint a költségvetési kérdések tekintetében. Ez a törvényi 
determináció azonban a szervező akarat önállóságát „le nem rontja, 
hanem csak kisebb vagy nagyobb terjedelművé teszi.” Concha kiemeli a 
törvényi szabályozás jelentőségét a közigazgatási területi beosztásnál: ezt 
többnyire törvények szabályozzák, ami a „végrehajtó hatalmi ténykedés” 
nagyobb állandóságát és helyességét célozza. A hatáskörök és az 
illetékesség szabályozása pedig tipikusan azokban az ügyekben tartozik a 
törvényhozási tárgykörök közé, amelyek gyakorlása a polgárok jogait is 
érinti; ahol erről nincs szó, ott a hatásköri szabályozások a „végrehajtó 
hatalom akaratán is nyugodhatnak”. A hatáskör és az illetékesség Concha 
szerint egyébként is olyan kérdések, amelyeket az általánosság szintjén 
teljesen rendezni sohasem lehet, ehhez minden egyes terület konkrét 
viszonyait és a teendők mennyiségét esetről-esetre mérlegelni kell. A 
végrehajtás sikeressége pedig alapvetően ezeken a körülményeken áll 
vagy bukik, így az illetékesség szabályozása elsősorban a végrehajtó 
hatalom feladata. 
Összegezve Concha nézeteit, megállapítható, hogy felfogásában nem 
tér el radikálisan az eddig megismert magyar jogirodalmi nézetektől. 
Sokkal tudatosabban nyúl azonban a végrehajtó hatalom szervezési 
hatalmának kérdéséhez, ellentétben elődeivel, akik tulajdonképpen 
evidenciaként tárgyalják a kérdést, ennek megfelelően nem is túl nagy 
terjedelemben. Bár azokat a korlátokat, amelyeket a többiek bemutatnak 
– elsősorban a törvényhozó hatalmi ág tevékenységét – ő is említi, sőt ki 
is fejti, de érzékelhetően nem erre, hanem a végrehajtó hatalom 
szervezkedésének önállóságára helyezi a hangsúlyt, megnyitva ezzel az 
utat a kormányzati szervezetalakítási szabadság széles körű értelmezése 
felé. 
Teljesen eltérő értelmezési keretben közelít a fenti kérdésekhez a 
magyar közigazgatás-tudomány klasszikusa, Magyary Zoltán. Rá jellemző 
módon nem a hatalommegosztás rendszerén belül értelmezi a kérdéskört 
és nem hatáskörökben, illetve hatáskörök megosztásában gondolkodik, 
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hanem abban, hogy egy szervezet vezetője, a főnök hogyan tud 
gondoskodni a céljai eléréséhez szükséges szervezetről. Ez 
tulajdonképpen maga a szervezés mint tevékenység, amely másképpen 
megfogalmazva nem más, mint mindannak a biztosítása, ami a szervezet 
eredményességéhez szükséges.56 Mindennek Magyary igen nagy 
jelentőséget tulajdonít a közigazgatás működése során, amit az is mutat, 
hogy erre vonatkozó fejtegetéseit („75. § A szervezés”) „Az általános 
közigazgatás működése” c. fejezeten belül helyezte el.  
Magyary lényegében felsorolja, hogy mely tevékenységek végzését érti 
szervezés alatt. Ezeket nem hívja hatásköröknek, de itt közjogi 
értelemben a főnöki, vezetői jogosítványok összességéről van szó. 
Ezeknek a nagy része a főnök által igazgatott személyzetre vonatkozik:  
a) munkaerők számának, minőségének a kiszámítása,  
b) a személyzet alkalmazása és jó kiválasztása, kiképzése, 
ellátása,  
c) a munkaerők közötti munkamegosztás és hatáskörük 
megállapítása,  
d) munkafeltételek olyan megállapítása, amely a 
teljesítmények optimumának megközelítésére ösztönöz, és azt 
lehetővé teszi,  
e) főnökök kiválasztása, rájuk hatáskör átruházása 
felelősségük fokozása és érvényesítése, 
f) személyzet továbbképzése, főnökök nevelése, 
g) alkalmatlan munkaerők eltávolítása. 
Vannak ezen kívül olyan főnöki eszközök, amelyek a közigazgatási 
személyzet hatékony munkájának hátterét biztosítják: 
a) a költségvetés végrehajtása, 
b) dologi eszközök rendelkezésre bocsátása, 
c) épületek, felszerelési és berendezési tárgyak legjobb 
műszaki tervek szerinti beszerzése, 
d) alkalmazott eljárások céltudatos kiválasztása és állandó 
javítása, 
e) a tudománnyal való haladás, 
f) a technikai haladás újabb eredményeinek felhasználása. 
Végül a Magyary által meghatározott főnöki jogosítványok között 
olyanok is találhatóak, amelynek a célja egyfajta koordináció vagy 
összehangolás: 
a) a hatáskörök egymásba illesztése, továbbá 
                                                             
56 Magyary Zoltán: Magyar közigazgatás. Magyar Királyi Egyetemi Nyomda, Budapest, 1942 539-540. 
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b) a munka összefoglalása. 
Látható, hogy – Concha Győzőhöz hasonlóan – Magyary is emberekben, 
pontosabban személyzetben, és nem annyira szervezeti keretekben, 
közigazgatási szervekben gondolkodott. Ennek megfelelően a 
szervezetalakítási jogok elméleti hátterével, főleg azok rendszerezésével 
egyáltalán nem foglalkozott. Az, hogy a szervezés és ezen belül is a főnöki 
funkciók kérdéskörét fontosnak tartotta, az is mutatja, hogy több 
művében foglalkozott a közigazgatási vezérkar kérdéskörével, vagyis 
azzal, hogy a közigazgatási főnök – így a miniszterelnök és a miniszterek 
– tevékenységét meg kellene tisztítani a különböző szakmai feladatoktól, 
ellenben szervi funkcióit – katonai mintára – egy központi segédszerv, a 
vezérkar felállításával kellene segíteni.57 
A szervezetalakítási hatáskörök elméleti hátterével foglalkozó 
kutatásokat a történelmi Magyarország – és a klasszikus magyar 
közjogtudomány – összeomlása, 1945 után sem folytatnak itthon 
érdemben, bár biztató kezdeti lépések megfigyelhetők. 
 
5. 2. Az 1945 utáni magyar közjogtudomány 
 
Az 1945 utáni évtizedekben a szervezetalakítási szabadság kérdésköre 
még a korábbiakhoz képest is kevés figyelmet kapott. Voltak ugyan 
tankönyvek, tudományos művek, amelyek a hatályos alkotmánynak az 
államszervezeti részeit, ezen belül is a Minisztertanács szervezetalakítási 
jogát tárgyalták (ezekről később), de elméleti szempontból a 
szervezetalakítás kérdésköre elvétve került szóba. Az 1968-as új 
gazdasági mechanizmus – vagy ahogy akkoriban sokan hívták: a 
gazdaságirányítás új rendszere – azonban előtérbe helyezte az irányítással 
kapcsolatos jogtudományi kérdéseket, még ha nem is kifejezetten az 
államigazgatási szervek, hanem az állami vállalatok és az ún. intézetek 
irányítása tekintetében. Ebben a témakörben a legszínvonalasabb és 
legszisztematikusabb tudományos munkát Madarász Tibor végezte: a mai 
napig is sokszor hivatkozott tanulmánya az intézetek irányításával 
foglalkozik.58 
A szervezetalakítás kérdéskörével kifejezetten Madarász sem 
foglalkozik, hiszen célja egy általános és minél pontosabb irányítás-
fogalom vagy inkább irányítás-elmélet kidolgozása volt, méghozzá 
                                                             
57 Magyary: i. m. 528-535., illetve átfogóan: Magyary Zoltán: A közigazgatási vezérkar. 1938 In: Lőrincz Lajos 
(szerk.): A magyar közigazgatás-tudomány klasszikusai. Közgazdasági és Jogi Könyvkiadó, Budapest, 1988 
58 Madarász Tibor: Elméleti problémák az intézetirányítás szabályozása körében. Állam és Igazgatás 1972. 
február 149-160. és 1972. március 252-266. 
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jogtudományi szempontból. Ezt azért tartotta szükségesnek, mert ha egy 
szervezetrendszerben az egyes alkotórészek, szervek, illetve intézetek 
viszonylagos önállóságát a jog elismeri, akkor az irányító és az irányított 
szervek közötti érdek- és véleménykülönbségek rendezése céljából a 
tételes jognak „játékszabályokat” kell meghatároznia.59 Vagyis meg kell 
állapítani, hogy az irányítónak milyen hatáskörei, jogi eszközei vannak az 
irányított szerv működésének befolyásolására, ehhez pedig nyilvánvalóan 
elméleti alapok szükségesek. 
Madarász a korabeli szervezéstudományi eredményeket felhasználva 
határozza meg az irányítás szociológiai fogalmát: „az a tevékenység, 
amely útján az egyik szervezet vagy személy (az irányító) akaratát átviszi 
másik szervezetre vagy személyre (az irányítottra), s e tevékenység útján 
az irányító eléri, hogy az irányított lényeges viszonyai, cselekvése és 
cselekvésének eredményei az irányító akaratának megfelelően 
alakuljanak.”60 Ehhez képest az irányítás jogtudományi fogalma 
lényegében azokat a jogosítványokat jelenti, amelynek során az irányító 
valóban gyakorolni tudja ezt a meghatározó befolyást: 
a) az irányított szerv viszonyainak szabályozása, 
b) az irányított szerv konkrét ügyeiben való döntés, 
c) konkrét utasítások adása, 
d) az irányított szerv aktusainak felülvizsgálata, 
e) az irányított szerv ellenőrzése.61 
Az irányítás elemzésekor azonban nemcsak az lényeges szempont, hogy 
mely jogosítványok gyakorlása során valósul meg, hanem az is, hogy az 
irányított szerv mely viszonyaira gyakorol hatást. Madarász az irányított 
szerv működési viszonyait – Magyary Zoltán nyomán62 – két csoportra 
osztja: speciális, szakmai jellegű működési viszonyokra, amelyek minden 
szervnél más képet mutatnak, valamint általánosan előforduló működési 
viszonyokra. Utóbbiakat az elmélet ma leginkább szervi viszonyoknak 
nevezi. Ezek az általános vagy szervi működési viszonyok szoros 
kapcsolatban állnak a szervezetalakítás kérdéskörével, hiszen ide tartozik 
a létesítés és megszüntetés, a fejlesztés, a működés személyi feltételeinek 
biztosításával kapcsolatos ügyek köre, a dologi eszközök biztosítása, a 
                                                             
59 I. m. 150-151. Nem szabad elfelejteni, hogy ez az időszak Magyarországon az állami vállalatok, intézetek 
viszonylagos önállósodásának, az új gazdasági mechanizmusnak a korszaka.  
60 I. m. 151. 
61 I. m. 151-152. 
62 Magyarynál lásd például Magyary Zoltán: A közigazgatási vezérkar. Budapest, 1938. In: Lőrincz Lajos 
(szerk.): A magyar közigazgatás-tudomány klasszikusai. Közgazdasági és Jogi Könyvkiadó, Budapest, 1988 
306.  
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belső szervezet és a működési rend meghatározása, valamint a belső 
vezetés kérdéseinek összessége.63  
Ezeket a viszonyokat az irányító az irányítási eszközök közül elsősorban 
szabályozással, valamint konkrét döntés útján befolyásolhatja. Mindkét 
esetben azonban lehet, sőt tipikusan van is bizonyos mozgástere az 
irányított szervnek. Egyrészt maga a szabályozottság foka is sokféle lehet: 
vannak területek, amelyeket jogszabály szabályoz, van, amit maga az 
irányított szerv például belső szabályzat formájában, és végül vannak 
szabályozatlan szervi viszonyok. Ha egy szerv saját maga adja ki a 
szervezeti és működési szabályzatát, az már önmagában jelez bizonyos 
mozgásteret, azzal együtt, hogy az önállóság ilyenkor sem mindig teljes 
körű: szükség lehet például az irányító szerv jóváhagyására. A konkrét 
döntések között is vannak olyanok, amelyek közül egyeseket az irányított 
szerv, illetve annak vezetője gyakorol (például személyzeti jogkörök), de 
vannak olyanok, amelyek értelemszerűen nem tartozhatnak az 
irányítotthoz, jellemzően ilyen a létesítés, egyesítés, megszüntetés 
tárgyában hozott döntés joga – ez tipikusan irányítói hatáskör.64 
Szembetűnő, hogy Madarász sem beszél szervezetalakításról. Őt 
kifejezetten az irányítás kérdésköre foglalkoztatta, ennek vizsgálata során 
tett olyan megállapításokat, amelyek e tanulmány témája szempontjából 
is jól hasznosíthatóak. Egyrészt az irányítási hatáskörök tipizálása 
kifejezetten fontos a szervezetalakítás tartalmának meghatározása során, 
hiszen a szervezetalakítás sok esetben irányítási jogosítványok 
gyakorlásával valósul meg, pl. szervtípusok szabályozása, szervek 
létrehozása, szabályzatok jóváhagyása stb. Ez természetesen nem jelenti 
azt, hogy a szervezetalakítás és az irányítás ugyanaz lenne. Másrészt 
Madarász különösen sok figyelmet fordított az irányított szerv 
önállóságának kérdésére, más oldalról nézve arra, hogy meddig terjednek 
az irányító szerv jogai, mi az, amit már nem tehet meg, mert az már az 
irányított hatáskörébe tartozik. (Ezt a kérdést Madarász főként a szervi 
működési viszonyok vonatkozásában vizsgálta, hiszen a szakmai 
viszonyok értelemszerűen csak ágazatokra lebontva vizsgálhatóak.) Ez a 
kérdés pedig a szervezetalakítási szabadság szempontjából is érzékeny 
téma. 
Nem az irányítás fogalmából, hanem a német szakirodalomból kiindulva 
jutott el a szervezetalakítás kérdésköréhez a fogalmi keretek kapcsán már 
idézett Müller György.65 A szervezetalakítás nála az a folyamat, amelynek 
                                                             
63 Madarász i. m. 153-154. 
64 I. m. 155-156. 
65 Müller György: i. m. 17-18. 
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során a szerv, mint önálló képződmény, valamint belső struktúrája 
megformálódik és megteremtődnek a szerv rendeltetésszerű 
működésének a feltételei. A szervezetalakítás tartalmát ugyanakkor azok 
a hatáskörök, döntési jogosultságok alkotják, amelyeket vagy maga a 
szerv, vagy egy másik szerv gyakorol:  
a) szervtípus intézményesítése, 
b) konkrét szerv létrehozatala, megszüntetése, átszervezése, 
c) szervtípus és a szerv rendeltetésének meghatározása 
d) a szerv pénzügyi és tárgyi feltételeinek biztosítása, 
e) a szerv felépítésének és belső munkamegosztásának a 
meghatározása. 
Az a)-c) pontokkal jelölt jogosítványok Müller szerint a szervezetalakítás 
döntő mozzanatai, mivel ezek jelölik ki a szervezeti önállóság határait. Az, 
hogy ezeket a döntéseket ki hozza meg, alapvető jelentőségű a szerv léte, 
működése szempontjából. Éppen ezért ezek a hatáskörök sohasem magát 
a szervet illetik meg, hanem egy másikat, sok esetben az irányító szervet, 
vagy a törvényhozó hatalmat. Ugyanakkor egyes szervezetalakítási 
jogköröket – mint arról korábban az irányítás kapcsán már volt szó – 
maga a szerv gyakorol azzal, hogy ezen döntések tartalmát normatív 
szabályok vagy az irányító szerv egyedi döntései – például jóváhagyás 
útján – megköthetik. 
Müller Györgyön kívül 1945 után a magyar közjogtudományban elméleti 
igénnyel senki sem foglalkozott a szervezetalakítási szabadság 
kérdéskörével. Az egyetemi oktatásban használatos tankönyvek mind 
kitértek a Minisztertanács, a Kormány és természetesen az Országgyűlés 
szervezetalakítási hatáskörének kérdésére, de ezek a hatályos alkotmányi 
és jogszabályi rendelkezések magyarázata során rendszerint nem hatoltak 
túlságosan mélyre. Ez igaz a korszakban megjelent kommentárokra és 
elméleti munkákra is. A helyzet ebben a tekintetben gyakorlatilag a mai 
napig változatlan.66 
 
6. A szervezetalakítási szabadság fogalmának meghatározása 
 
A továbbiakban a szervezetalakítási hatáskörök meghatározása során a 
Müller György által megalkotott fogalmat veszem alapul, némi 
kiegészítéssel és módosítással. A szervezetalakítás alatt így a következő 
jogosultságokat értem. 
                                                             
66 Erre a kérdéskörre a későbbiekben, a magyar szabályozás elemzése során térek ki. 
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a) A szervtípus intézményesítése. Ide tartozik a szervtípus – 
pl. központi hivatal – elnevezésének, általános jogállási szabályainak 
(pl. irányítás, vezetés, tipikus feladat- és hatáskörök, költségvetési 
besorolás) a meghatározása, amely történhet alkotmányi, törvényi 
vagy rendeleti szinten vagy más közjogi normában (például 
normatív határozatban). 
b) A konkrét szerv létrehozatala, átszervezése, 
megszüntetése. A létrehozatalnak van normatív és egyedi 
mozzanata. A normatív mozzanat azt jelenti, hogy a 
szervezetalakítási hatáskör jogosultja egy normában – ezt 
rendszerint statútumnak hívjuk a magyar közjogban – rendelkezik a 
konkrét szerv létrehozataláról. Az egyedi mozzanat pedig annak a 
konkrét aktusnak a kiadása, amely a szerv létesítéséről szól, és a 
szerv legfontosabb jellemzőit is tartalmazza (elnevezés, székhely, 
egyéb azonosító adatok stb.) – ez a magyar jogi terminológiában 
rendszerint az alapító okirat. Az átszervezés és a megszüntetés 
ezeknek a normatív és egyedi döntéseknek a módosítását, hatályon 
kívül helyezését igényli.  
c) A szerv rendeltetésének meghatározása. Ez lényegében a 
feladat- és hatáskörök meghatározását jelenti. Rendszerint a szervet 
létrehozó statútumban történik, de a szervnek más normák is 
meghatározhatnak feladat- és hatásköröket. A szerv funkciójának, 
tipikus feladat- és hatásköreinek meghatározása pedig gyakran a 
szervtípust intézményesítő magasabb szintű normában történik. 
d) A szerv működéséhez szükséges személyi és dologi 
feltételek biztosítása. Ebbe a körbe tartozik mindazon személyzeti 
hatáskörök gyakorlása, amelyek nem a szervet, illetve a szerv 
vezetőjét illetik (pl. vezető kinevezése, létszámkeret 
meghatározása). Ugyanígy szervezetalakítási hatáskör a 
költségvetés meghatározása és a működéshez szükséges tárgyi 
eszközök – ingó és ingatlan vagyon – biztosítása (nem feltétlenül 
tulajdonba adása). 
e) A szerv felépítésének és belső munkamegosztásának a 
meghatározása. A szerv belső felépítését, működését meghatározó 
norma, a szervezeti és működési szabályzat elfogadása lehet a 
szervnek, illetve vezetőjének hatásköre, de lehet egy külső szervé, 
aki rendszerint az irányító. Ezek a döntések mindenképpen a 
szervezetalakítás körébe sorolhatóak, ugyanakkor a 
szervezetalakítás jogok több szervhez is tartozhatnak.67 
                                                             
67 Az eddigiekből, valamint a Madarász Tibor irányítás-elméletével kapcsolatban leírtakból is kiderül, hogy a 
szervezetalakítást meg kell különböztetni az irányítástól. Átfedés van a két fogalom között, hiszen a 
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Látható, hogy a Müller-féle definíciót a személyzeti jogkörök kapcsán 
korrigáltam, mert bár Müller vizsgálódása is kiterjed a szakapparátus 
kérdéskörére, a szervezetalakítás definíciójában ez markánsan nem 
jelenik meg. Ugyanakkor mind a német, mind a klasszikus magyar 
szakirodalom nagy figyelmet fordít erre a vonatkozásra (sok esetben 
szinte kizárólag erre koncentrál).68 Végeredményben tehát ez a definíció 
megfelelő alapként szolgálhat a további, szervezetalakítási szabadsággal 
kapcsolatos vizsgálódásokhoz. 
 
 
                                                                                                                                                                                              
szervezetalakítás sokszor egyes irányítási jogosítványok gyakorlásán keresztül valósul meg. Ugyanakkor egyes 
szervek fölött olyan szervek is gyakorolhatnak szervezetalakítási hatásköröket, amelyek általában véve nem 
állnak hierarchikus kapcsolatban az adott szervvel (lásd az Országgyűlés szabályozási hatásköreit a 
közigazgatási szervek vonatkozásában). 
68 Az, hogy a szervezetalakítás a klasszikus felfogásban elsősorban mint a személyzet, az apparátus (ki)alakítása 
jelenik meg, korán visszaköszön a dekoncentráció fogalmában. Ereky István szerint a dekoncentráció a 
közigazgatási feladatok elosztása „egyes minisztereknek alárendelt – tehát ügyágankint, illetve miniszteri 
tárcánkint csoportosított – természetes személyekre, t.i. hivatalnokokra”. In: Ereky István: Közigazgatás és 
önkormányzat Az MTA Jogtudományi Bizottságának kiadványsorozata 10. szám. Budapest, 1939 345.; Magyary 
a dekoncentrációt olyan közigazgatás-szervezési elvként fogja fel, amely „akkor áll elő, ha a centralizált 
feladatok ellátása önkormányzattal nem rendelkező egyéni szervekre van bízva”, Ilyenkor „[a] centralizáció az 
általa szükségesnek talált […] feladatok ellátását akként biztosítja, hogy e végből megfelelő munkaerőkről és 
anyagi eszközökről gondoskodik és azokat megszervezi [..] kizárólag az alá- és fölérendeltség útján olyan 
munkaerőkből, akik fölé ő állít főnököket”. In Magyary Zoltán: A magyar közigazgatás. Magyar Királyi 
Egyetemi Nyomda, Budapest, 1942. 104., 119. Jól látható, hogy mindkét klasszikus magyar szerző a feladatok 
személyekre, a hatóság közegeire történő telepítésében gondolkodott. A német irodalom megközelítésére lásd pl. 
11. lj. 
